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Resumen”

Desde hace algunos afios, el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) ha estado apoyando a Programas de Apoyo a los Clusters,
en su mayoria en el Cono Sur. La presente consultoria analiz6 qué
variables contribuyen a explicar el logro de los PAC para
promover la creacion de una institucionalidad publico-privada
dedicada al desarrollo de clusters. La base de este analisis fueron
los PAC implementados en Chile, Argentina (Provincia de Rio
Negro), Brasil (Estado de Sao Paulo) y Uruguay. Se describen las
caracteristicas béasicas de partida de los PAC estudiados y se
muestra como éstas se fueron moldeando a lo largo de la
implementacion de los programas, conformando la especificidad
de cada uno. Se utilizaron diez estudios de caso de clusters
fomentados por los PAC para ilustrar las cinco lecciones
aprendidas por estos programas: i. es fundamental no demorar el
comienzo de la ejecucion del programa una vez que los actores han
sido movilizados; ii. la falta de coordinacion con otras politicas
publicas marca en buena medida el alcance de los PAC; iii. la
manera de seleccionar los clusters a fomentar impacta en su éxito
posterior; iv. la metodologia utilizada para elaborar los planes
estratégicos de los clusters ha de adaptarse al grado de madurez de
los clusters; v. importa qué actores publicos y privados que
finalmente participan en el cluster.

Cddigo JEL: D71

Palabras clave: clusters, cono sur, politicas publicas, politicas de
fomento productivo

" La autora agradece a Gabriel Casaburi por sus valiosos comentarios a las diversas versiones de este
documento. También agradece a Carlo Pietrobelli por la revisiéon de la Gltima versién del documento. La
responsabilidad por cualquier error u omision es solamente de la autora.



1. Introduccion

Desde hace algunos afios, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha estado apoyando a
alrededor de 15 Programas de Apoyo a los Clusters (PAC), en su mayoria en el Cono Sur,
cada uno de los cuales involucra alrededor de 10 clusters.! En los PAC, son centrales las
cuestiones relacionadas con la colaboracion publico-privada, privado-privada y publico-
publica para aumentar la productividad y el desarrollo econémico a largo plazo. Su eficiencia
y eficacia dependen en gran medida de estos tipos de colaboracion que involucran a multiples
actores, por lo cual estos programas incluyen herramientas para crear o reforzar instituciones
que fomentan dicha colaboracién.

La presente consultoria se propone analizar qué variables contribuyen a explicar el
logro de los PAC, para promover la creacion de una institucionalidad publico-privada
dedicada al desarrollo de clusters. Dicho anélisis se expresa en términos de lecciones
aprendidas. Estas ultimas se entienden como “el conocimiento adquirido sobre un proceso o
una o varias experiencias, a través de la reflexion y el anélisis critico sobre sus resultados y
los factores criticos o condiciones que pueden haber incidido sobre su éxito o lo
obstaculizaron” (BID, 2011a, y BID, 2011b).

La base de este analisis fueron los PAC implementados en Chile, Argentina
(Provincia de Rio Negro), Brasil (Estado de S&o Paulo) y Uruguay. EI PAC en Chile se
denomina Programa Agencias Regionales de Desarrollo Productivo; en Argentina su nombre
es Sub-Programa Apoyo a la Promocién de Exportaciones e Inversiones y es uno de los
cuatro subprogramas del Programa de Apoyo a la Modernizacion Productiva de la Provincia
de Rio Negro; en Uruguay se titula Programa de Competitividad de Conglomerados y
Cadenas Productivas, y en Brasil se llama Programa de Fortalecimento da Competitividade
das Empresas Localizadas em Arranjos Produtivos do Estado de Séo Paulo.

El andlisis se baso en los cuatro informes nacionales que analizan los PAC en los
paises en estudio. Aparte, se realizaron entrevistas a informantes calificados en cada pais y se
accedio a fuentes de datos secundarias contenidas en informes y estudios realizados.

El documento se organiza de la siguiente forma: en primer lugar (secciéon 1), se
describen las caracteristicas basicas del disefio de los PAC estudiados. Alli se destaca que el
alcance nacional o subnacional y los antecedentes de politicas de fomento productivo en cada
pais marcan las diferencias de partida de los programas. A pesar de lo anterior, todos los
programas fueron disefiados con un nicleo comdn (conformado por la planificacion
estratégica de los clusters, el cofinanciamiento pablico-privado de las actividades contenidas
en los planes y las estructuras de gobernanza de los clusters) que se analiza en la seccion 2.
En la seccion 3 se enumeran las caracteristicas que fueron moldeando y diferenciando cada
PAC a lo largo de su implementacion. Se sefialan los problemas que hubo en algunos casos
para empezar a ejecutar los programas, la falta de coordinacion con otras politicas, la manera
de seleccionar los clusters a fomentar y la metodologia utilizada para elaborar los planes

1 El término cluster (o0 conglomerado) alude a agrupaciones de empresas y entidades de apoyo de un mismo
rubro productivo o relacionadas funcionalmente por pertenecer a la cadena productiva en un territorio.
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estratégicos de los clusters. En la seccion 4 se utilizan diez estudios de caso de clusters
fomentados por los PAC para ilustrar las cuatro caracteristicas resefiadas, a las que se agrega
una quinta relacionada con los actores publicos y privados que finalmente participan en el
cluster. En altimo lugar, en la seccion 5, se documentan esas cinco problematicas estudiadas
bajo la forma de lecciones aprendidas.

2. Caracteristicas basicas de los Programas de Apoyo a Clusters
(PAC)

El objetivo de la intervencién de los cuatro PAC es el aumento de la competitividad de las
Micro, Pequefias y Medianas Empresas (MiPyME), tomando los clusters (0 Arranjos
Productivos Locais —APL-en Brasil) como unidad de analisis para enfocar dicha politica. En
Chile, el objetivo es mas amplio, ya que el PAC busca contribuir a mejorar la capacidad
competitiva de las regiones de Chile, fortaleciendo las capacidades regionales para disefiar e
implementar programas de ambito territorial que contribuyan a promover la productividad.

Desde el punto de vista de la politica de apoyo a los clusters, todos los PAC parten de
diagnosticos en los cuales se constata que las MIPYyME enfrentan problemas tipicos
concernientes a su tamafio, y que se relacionan con la presencia de problemas en general
ligados a la falta de coordinacion entre ellas y con las agencias de promocion que actlan en
su entorno. En funcion de ello, la estrategia del modelo de intervencion se basa en la
movilizacién del sector privado en asociacion con el sector publico para la generacion de un
ecosistema que resuelva las fallas de mercado o de coordinacion, lo que potenciara la mejora
de la competitividad.

Los Documentos de Propuesta de Préstamo de los PAC fueron firmados entre los afios
2004 y 2006, y comenzaron a ser ejecutados entre los afios 2004 y 2008 (aunque en todos los
paises se realizaron actividades previas). EI Programa de Chile finaliz6 en junio de 2012; el
de Argentina, al afio siguiente, y los PAC de Brasil y de Uruguay terminaran en los proximos
afios. Los fondos asignados a cada PAC varian de US$2,7 millones en Argentina a US$40
millones en Chile,? mientras que en Uruguay fueron de US$9 millones y en Brasil de US$20
millones.

Dos caracteristicas basicas de los cuatro PAC son su alcance nacional o subnacional y
la novedad que implica en cada caso la implementacion de estos programas dentro del mapa
preexistente de politicas productivas de los paises. En los proximos parrafos se describen
estos dos aspectos.

Programas de alcance nacional y subnacional

En Chile y Uruguay los PAC son programas nacionales, por lo que se crea una
institucionalidad nacional para coordinar la ejecucion de los diferentes clusters a nivel del
territorio. En Chile se crearon las Agencias Regionales de Desarrollo Productivo (ARDP) con

2 Sin embargo, en términos de fondos invertidos por cluster no hay mayor diferencia, ya que en Chile se
promovieron 45 clusters y en Argentina 3.



capacidad de gestion a nivel regional y local. La Unidad Técnica Coordinadora del Programa
(UTC)? es creada a nivel central en la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO),
responsable de la coordinacion global de la ejecucion del Programa, de dar apoyo a la
constitucion y consolidacion de las ARDP y del monitoreo y seguimiento de las actividades y
resultados logrados. En Uruguay, se opto por situar a la UTC en la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP), a la que se visualiza como “una agencia nacional de tipo horizontal” y no
se crearon instituciones a nivel del territorio.

En Argentina y Brasil, los PAC son de la Provincia de Rio Negro y el Estado de Séo
Paulo respectivamente, por lo que la institucionalidad creada responde a estos niveles
subnacionales. En Argentina, la UTC (llamada Pro Rio Negro) se encuentra dentro de la
Unidad Provincial de Coordinacion y Ejecucion de Financiamiento Externo (UPCEFE) de la
Provincia de Rio Negro, creada en 1996, con sede en la Ciudad de Buenos Aires. Esta unidad
centraliza la gestion de los varios programas con financiamiento internacional que ejecuta esa
provincia. La UTC tiene también una sede de coordinadores, gerentes y asistentes técnicos en
Buenos Aires y responsables y equipos técnicos en la Provincia (en las localidades de
Viedma, General Roca y San Carlos de Bariloche).

En Brasil, el organismo ejecutor es la Secretaria de Desarrollo del Estado de Séo
Paulo (SD), en la cual se encuentra la UTC. El modelo institucional propuesto para la
ejecucién del PAC contempla también la participacion del Servicio Brasilefio de Apoyo a la
Micro y Pequefia Empresa de Sdo Paulo (SEBRAE-SP) y la Federacién de Industrias del
Estado de Sdo Paulo (FIESP), que se desempefian como agencias de apoyo técnico para
llevar a cabo actividades especificas del PAC y forman parte, junto a la SD, de un Consejo
Estratégico del programa.

Antecedentes de politica de fomento a la competitividad de las PyME

En todos los casos, los PAC han realizado aportes novedosos a las politicas de fomento a la
competitividad de las PyME. No obstante, la envergadura de esos aportes dependio de los
antecedentes de este tipo de politicas en los paises y regiones en cuestion.

Uruguay es el pais con menos tradicion en este tipo de intervencién, pues hasta la
fecha de iniciado el PAC nunca se habia implementado un programa de fomento a la
asociatividad de empresas de esta naturaleza. Simultaneamente al PAC, se abre otro
programa de fomento a clusters, denominado Programa de Apoyo a la Competitividad y
Promocioén de Exportaciones de la Pequefia y Mediana Empresa (PACPYME).* En Brasil, en
cambio, el comienzo de la politica de apoyo a los APL como politica formal de la Federacion
0 Estado nacional se ubica en el afio 2004 (si bien los APL, como forma de organizacion de
la produccion, existian desde mucho antes). Este es el caso de mayor fortaleza en América
Latina en cuanto a niveles de cobertura geografica y sectorial asi como de recursos asignados.
El marco inicial de la politica del Estado de Séo Paulo de fomento a APL, por su parte, puede

® En los cuatro paises, estas unidades de ejecucion y coordinacién de los PAC recibieron diferentes nombres. En
este informe se adopta la misma sigla (UTC) para hacer referencia a los cuatro organismos.

* Implementado con apoyo de la Unién Europea, desde la Direccién de Nacional de Artesanias, Pequefias y
Medianas Empresas (DINAPYME) del Ministerio de Industrias, Energia y Mineria (MIEM).
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ser establecido también en el afio 2004, si bien FIESP y SEBRAE-SP ya actuaban en este
sentido con anterioridad a esa fecha.® Argentina y Chile se ubican entre estos dos extremos.

En Chile existe una tradicion importante de politicas de fomento productivo desde
principios de la década de 1990, pero el Programa Territorial Integrado (PTI) implementado
desde el afio 2003 puede ser considerado un antecedente importante del PAC.°
Simultaneamente a la implementacion del PAC en 2007, se pone en marcha el Programa
Nacional de Clusters (PNC).” En la seccién siguiente se ahondara sobre las implicaciones de
la simultaneidad y ausencia de coordinacion entre el PAC y este Gltimo programa.
Finalmente, en Argentina, los programas basados en clusters o cadenas productivas
comenzaron a desplegarse luego del afio 2002 y estuvieron fuertemente vinculados con el
disefio de proyectos de asistencia técnica y financiera de organismos multilaterales de
crédito.? En el caso de la Provincia de Rio Negro, el PAC fue una gran novedad operativa en
las tres areas en las cuales se aplico.

En suma, estas son las caracteristicas basicas de los PAC estudiados. Si bien, como se
va a analizar en la seccién siguiente, los cuatro PAC tienen un tronco programatico comdn, se
diferencian desde su inicio, como se vio en esta seccion, por su alcance geopolitico y por la
acumulacién de politicas de fomento productivo para las PyME existente en el pais. Esto
altimo, como se verd mas adelante, permitié disefiar PAC mas focalizados, como en el caso
de Brasil, y también redujo el margen de equivocacion, como sucedi6 en el caso del APL de
calzado en S&o Paulo, que se analizara en la seccion 4.4.

Un tronco programatico comdn

El tronco programéatico comun de los PAC incluye la planificacién estratégica participativa
de las acciones a emprender para lograr la competitividad del conjunto de las empresas del
cluster, el cofinanciamiento de esas acciones en funcion del grado de apropiabilidad de los
beneficios de esas acciones por parte de empresas individuales y la conformaciéon de
estructuras de gobernanza publico-privada para la gestion eficiente de la implementacion de
los planes estratégicos. En los proximos parrafos se detallan estos rasgos.

Planes estratégicos para el desarrollo de la competitividad de los clusters (PMC)

La estructura de los modelos de intervencion de los PAC en los cuatro paises es relativamente
similar. Se prevé generalmente comenzar por un componente de sensibilizacion y
movilizacion de las empresas y entidades publicas y privadas del cluster; luego se procede a
una planificacion estratégica participativa para elaborar los Programas de Mejoramiento de la

® Véanse Ferraro y Gatto (2010) y Goncalves da Silva et al. (2010) para més detalles sobre la politica de
fomento a APL a nivel federal y del Estado de S&o Paulo, respectivamente.

® Véase Dini (2009).

" EI PNC surge a partir de los resultados del estudio del Boston Consulting Group acerca de los sectores con
potencialidad para estimular el desarrollo del pais. Dichos resultados motivaron el interés del Comité de
Ministros de Innovacion, que le pidi6 al Consejo Nacional de Innovacion y Competitividad (CNIC) que
considere el tema cluster entre sus lineamientos de accion. ElI Consejo solicitd luego la participacion de
CORFO, a la que delego el disefio e instrumentacion del programa.

8 \Véase Ferraro y Gatto (2010) para mas detalles.



Competitividad (PMC),” apoyada y facilitada desde el PAC y con recursos humanos
especialmente asignados o contratados; le sigue un componente de implementacion de los
PMC, mediante el cofinanciamiento puablico-privado de proyectos o actividades que
impliquen la participacion de grupos de actores del cluster, y finalmente, los disefios incluyen
un componente de seguimiento y monitoreo.

La elaboracion e implementacion de los PMC fueron el corazon de las actividades de
los PAC. Un PMC es una estrategia de competitividad que incluye un diagnostico, el
benchmark y un plan de accion. Este ultimo es un conjunto coordinado de acciones
ejecutadas por instituciones publicas, empresas y entidades relevantes, las cuales son guiadas
por una estrategia concertada que se orienta a facilitar la generacion de condiciones
territoriales e institucionales favorables al desarrollo productivo de las empresas de un
cluster, cadena de negocios o conglomerado territorial.

La metodologia de elaboracion de los PMC consistié en el planeamiento estratégico
participativo de todos los integrantes del cluster. Los PMC, en su formulacion, contenian un
diagnostico del nivel competitivo del conglomerado o cluster y del contexto en el cual estan
inmersas las empresas, una propuesta del escenario estratégico al que se esperaba llegar y un
plan de accion o de desarrollo consensuado y acordado de manera protagonica por actores del
sector privado e instituciones relacionadas y con apoyo publico.

Los cuatro PAC contrataron a consultores externos para el apoyo metodologico de
elaboracion de los PMC. En Argentina, Brasil y Chile se contrataron firmas consultoras
internacionales para elaborar los PMC. En los tres casos se contratd a la consultora espafiola
Competitiveness, pero Chile también contratd a la consultora danesa Dalberg Global
Development Advisors que tiene en comdn con Competitiveness la metodologia de
identificacion de iniciativas a través de procesos participativos con los actores del cluster
para el disefio de los PMC. Uruguay también adopté una metodologia participativa de
elaboracion de los PMC, pero eligié contratar a consultores individuales. En la seccion
siguiente se discutiran los diferentes resultados y problematicas de estas diversas opciones de
los PAC.

Actividades financiadas por los PAC

En todos los PAC hay una categorizacion de los proyectos y actividades que se financian
durante la implementacion de los PMC. Estos proyectos o actividades son elegibles pues
surgen de los PMC presentados y aprobados por los Programas. En los cuatro PAC el criterio
para determinar si es financiable o no y la proporcion de cofinanciamiento privado exigido es
el grado de apropiabilidad de los beneficios resultantes del proyecto por parte de empresas
individuales (que varia entre 90% y 60%).

El grado de apropiabilidad del resultado de una actividad se evalGa en funcién de si
beneficia al conjunto de las empresas que integran un cluster, a un grupo de ellas o a una sola
empresa. Por ejemplo, una actividad de baja apropiabilidad por empresas individuales son

° En este informe se adopta la misma sigla PMC para hacer referencia a los planes estratégicos de los cuatro
paises, los cuales recibieron distintos nombres en cada programa.
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centros tecnoldgicos, centros de disefio o la creacion de una imagen de marca colectiva.
Dadas las externalidades que estos resultados crean, las empresas individuales no se ven
incentivadas a generarlos. Por ello, si bien existen beneficios evidentes para el conjunto de las
empresas, las actividades para proveerlos pueden padecer de fallas de coordinacion. Esas
actividades son denominadas “bien club® en Chile, “proyecto estructurante” en Uruguay,
“bienes y/o servicios que no son apropiables exclusivamente de manera individual” en
Argentina o “accion horizontal” en Brasil. Salvo en Chile, en el resto de los paises se
financiaron también proyectos menos apropiables por el conjunto de empresas que conforma
el cluster (como de asistencia técnica a las empresas, capacitacion o acceso a mercados).

Estructuras de gobernanza de los clusters

En los cuatro PAC hubo una explicita preocupacion por instaurar estructuras de gobernanza
que permitieran una gestion publico-privada de los asuntos de los clusters.” Dichas
estructuras son, en términos generales, bastante similares en el disefio, poniendo el énfasis en
la participacion publico-privada para la elaboracién de los PMC y su implementacion.

Para cada cluster se cred un comité gestor del cluster, en el que intervienen las
empresas involucradas y las instituciones publicas locales de referencia. Solo en Chile hubo
un desdoblamiento de la estructura de gobernanza en un eje regional y otro local, pues el
comité gestor a nivel local (Gobernanzas Locales de Aglomerados Productivos — GLAP)
operd bajo la égida de su correspondiente ARDP.

La funcion principal de los comités gestores de cada cluster fue la de ejecutar las
acciones contenidas en los PMC. Para su ejecucion se contraté a un gerente a sueldo del
comité gestor, el que tenia a su cargo la coordinacion de los actores para llevar adelante las
acciones acordadas en los PMC. Las funciones de los comités gestores eran validar los PMC
y ejecutar las acciones financiables, alinear los intereses de sus miembros frente al programa,
asegurar consenso y supervisar ejecucion.

En suma, los PAC tienen un disefio programatico muy similar aunque, como se
observo en la seccion 1, el punto de partida de los PAC asi disefiados fue muy desigual
debido al alance nacional o subnacional de los programas y a la tradicion acumulada de
politicas de fomento productivo. Ademas, durante la implementacion de los PAC, los disefios
fueron adquiriendo sus propias caracteristicas en funcion de los diversos escollos que fue
encontrando cada programa en su camino y de la base politica, econdmica y social sobre la
cual se asentaron. En la seccion siguiente se aborda esto ultimo.

1% por ejemplo en Chile, para que un bien club fuera financiado, se tenia que cumplir con las siguientes
caracteristicas: cumplir con el principio de no rivalidad en el consumo; cumplir con el principio de no exclusion;
cumplir con el principio de los beneficios indivisibles; tener vinculacién directa con brechas de competitividad
identificadas y priorizadas; responder a algunas de las lineas de apoyo identificadas por el BID para bienes club,
y que las prestaciones de valor que otorgue no fueran brindadas por otra institucion.

1 Se entiende por gobernanza la distribucién del poder de decision entre los agentes que componen el cluster y
las reglas que gobiernan sus relaciones (Ybarra et al., 2012).
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Cuadro 1. CARACTERISTICAS BASICAS DE LOS PAC

BRASIL (2008-2016) USS$S20:

-Alcance subnacional (Estado de S3ao Paulo) con UTC en
Secretaria de Desarrollo (SD) del Estado de S3o Paulo.
-Modelo institucional de ejecucion conjunta entre SD,
SEBRAE y FIESP.

-Se promueven 15 clusters de diverso nivel de desarrollo.

CHILE (2007-2011) US$40:

-Alcance nacional con UTC centralizada en CORFO.

-15 Agencias Regionales de Desarrollo (ARDP) con capacidad
de gestion local y regional.

-Cada ARDP elaboré Agendas Regionales de Desarrollo
Productivo en cada una de las cuales se propusieron 3
clusters.

TRONCO PROGRAMATICO COMUN

-Disefio e implementacidon de planes estratégicos para el desarrollo de la
competitividad de los clusters.

-Actividades cofinanciadas en funcion del grado de apropiabilidad de los resultados.

-Implementacion de drganos de gobernanza publico-privados de los clusters.

URUGUAY (2006-2014) USS$9:

-Alcance nacional con UTC centralizada en OPP.

-Se promueven 17 clusters a lo largo de 4 llamados a
muestras de interés. Se partio de sectores tradicionales no
dinamicos y se siguid con sectores tecnoldgicos,
exportadores dindmicos y otros de base agropecuaria
dinamicos.

ARGENTINA (2003-2012) USS2,7:

-Alcance subnacional (Provincia de Rio Negro) con UTC en
Rio Negro y Buenos Aires.
-Se promueven 3 clusters de Fruta, Turismo y Tecnologia

en Gral. Roca, Viedma y Bariloche.




3. Caracteristicas adquiridas por los PAC tras su implementacion

Se detectaron cuatro grandes problematicas en el funcionamiento de los PAC, las que fueron
moldeando sus principales caracteristicas. Estas se dieron en los tiempos de arranque y de
implementacion (subseccién 3.1), en la coordinacion con otras politicas publicas (subseccion
3.2), en el modo como se seleccionaron los clusters a fomentar (subseccion 3.3) y en la
metodologia empleada para elaborar los PMC (subseccion 3.4). Se detallan estos aspectos en
las subsecciones siguientes y se resumen las caracteristicas de cada PAC en un esquema final.

3.1. Arranque y ritmo de implementacion de los PAC

Los cuatro PAC tuvieron un ritmo de implementacion relativamente continuo y sin
sobresaltos. No obstante, tres de ellos tuvieron dificultades en el momento de su arranque, lo
que afectd el proceso posterior del PAC.

En Chile, el apoyo a los clusters fue precedido por la instalacién de las ARDP en
todas las regiones del pais y la construccion de las Agendas Regionales de Desarrollo
Productivo (en adelante Agenda) de cada ARDP. A partir de agosto de 2006 (es decir antes
de la firma del Documento de Programa en 2007), se realizo6 el proceso de instalacion de las
ARDP. Estas ya estaban incluidas en el Programa de Gobierno de Michelle Bachelet 2006-
2010, y la instalacion de las primeras 13 ARDP (en los primeros meses de 2008 se crearon
dos nuevas regiones con sus respectivas ARDP) formo parte de las tareas de los primeros 100

dias de gobierno, que se conocieron como las “36 medidas”.*?

La inclusion de la creacion de las ARDP en las 36 medidas marcd su ritmo de
conformacion: “...las urgencias de ese primer periodo practicamente no ofrecieron espacios
para construir acuerdos de abajo hacia arriba, concordar esquemas de cooperacion publico-
privada o incorporar la voz de las regiones; centrandose los decisores en definir opciones
institucionales, programaticas y presupuestarias para cumplir la primera meta de constituir, al
menos formalmente, las ARDP en todas las regiones”.* De ese surgimiento institucional
signado por la urgencia nacen las principales definiciones que acompafian a lo largo de todo
el proceso a las ARDP y su accionar, potenciandolo o limitandolo, segun los casos.

Segun Moguillansky (2010), la mayor limitante de las ARDP fueron sus agendas
disefiadas centralmente y la falta de un marco institucional capaz de coordinar las diferentes
politicas, instrumentos y actores involucrados en el desarrollo. Segun afirma la autora, lo
anterior es una consecuencia del debate no resuelto en Chile entre la vision centralista, que
fue la dominante hasta esa fecha, y la regionalista o territorialista, “...que si bien desde 1990
hasta la fecha ha ido ganando espacios, en la practica no ha podido disponer de herramientas
concretas que le permitan una implementacion eficaz del desarrollo regional”. En la proxima
subseccion se vuelven a tratar algunas de estas dificultades.

12 [ as tareas de los primeros 100 dias de gobierno”, Michelle Bachelet (2006). Citado por Red Sur Consultores
(2009).
13 para mas detalles véase Red Sur Consultores (2009).



Desde el punto de vista del disefio del PAC, resulta problemética la inclusion del
doble objetivo de competitividad en el plano regional a través de la instalacion y accionar de
las ARDP, y la del apoyo a la competitividad de las PyME a través de un enfoque de clusters.
Esto revela un posible problema del disefio del PAC al pretender conseguir dos resultados
diferentes con el mismo objetivo. Seguramente hay complementariedad entre los dos
resultados, y el trabajo de aprender haciendo un programa de cluster fortalece la ARDP, pero
en los hechos, son objetivos diferentes. Y ello genero sin duda un problema desde el disefio al
PAC chileno.

Desde su disefio, el PAC pretende lograr dos grandes resultados: la competitividad a
nivel de la region y la competitividad de las PyME de esa region. El primer objetivo se
lograria a traves de la instalacion y accionar de las ARDP vy el segundo a través de los
clusters. Esto revela un posible problema del disefio del PAC, pues con un Unico programa
pretende lograr dos objetivos. Seguramente hay complementariedad entre los dos, y el trabajo
de aprendizaje haciendo un programa de cluster fortalece la ARDP, pero en los hechos, son
objetivos diferentes. Y ello gener6 sin duda un problema de definicion al PAC chileno desde
su propio disefio.

Luego de creadas las ARDP, la ejecucion del PAC sigui6 el disefio original de generar
su propia gobernanza y, desde el afio 2008, procedi6 a la contratacién de consultoras
nacionales para el levantamiento de insumos para las Agendas y la definicién de dichas
Agendas, y a fin de establecer compromisos para su realizacion; para la seleccion de los
clusters y cadenas productivas territoriales, y para la contratacion de consultores
internacionales para elaborar los PMC e implementarlos. Entre 2008 y 2009 fueron
elaboradas las Agendas, y entre 2008 y 2010 se desarrollaron los 3 PMC de cada una de las
15 ARDP. Finalmente, entre 2010 y 2011 fueron implementados 43 de los 45 PMC
disefiados.

El PAC argentino tuvo varios problemas en el arranque, lo que atrasé y dificult6 su
ejecucion. En primer lugar, luego de haberse disefiado en los afios 2002 y 2003 con un equipo
liderado por el entonces gobernador de la Provincia de Rio Negro, al momento de comenzar
la implementacion hubo un cambio del equipo politico del gobierno, lo que gener6 una
situacion inesperada, ya que los nuevos responsables politicos no habian participado en el
disefio y concepcion del programa. Esto provoco demoras en el comienzo de la ejecucion. Por
lo tanto, la apropiacion del PAC por parte del nuevo equipo de gobierno no fue automatica, y
cada cluster evolucion6 de manera diferente, perdiéndose una vision sistémica de la
aplicacion de esta nueva metodologia de fomento a clusters a nivel local. En segundo lugar,
la principal actividad que el PAC planeara dentro del componente “Desarrollo de clusters”, el
disefio e implementacion de los PMC, también tuvo demoras dado que el proceso de
seleccion de la firma consultora internacional para apoyar dicha actividad llevo dos afios. No
obstante, tras sobrellevar estos primeros obstaculos y adaptar el programa a los imprevistos
(se realizaron actividades de sensibilizacion a la nueva metodologia durante este lapso), el
PAC se implemento con relativa normalidad en 3 sectores (fruta, turismo y tecnologia).
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Del mismo modo, el PAC brasilefio tuvo demoras en el arranque. Se firmé el
Protocolo de Intencion del PAC en el afio 2002, pero el Documento de Programa se firmo
recién en junio de 2008, y la ejecucion de las actividades de los 15 APL seleccionados para
ser fomentados comenzaron al afio siguiente. Es decir que pasaron 6 afios entre la firma del
Protocolo de Intencién y la firma del PAC vy el consecuente comienzo de la ejecucion. Sin
embargo, ese lapso no fue un tiempo sin actividades. Tanto SEBRAE-SP como FIESP ya
actuaban en el territorio para promover los APL desde el afio 2000 y no dejaron de intervenir
a lo largo de esos 6 afios. Es mas, las dos instituciones, en conjunto con la SD, internalizaron
en ese periodo la metodologia de intervencion contenida en el Documento de Programa BID.
Por esa razon, el PAC comenz0 a ejecutarse con los socios del programa ya enterados y
entrenados en la nueva metodologia de intervencion.

Ese aprendizaje involucroé la implementacion de dos PMC pilotos en Jad (calzados) y
en Ibitinga (articulos de cama, mesa y bafio) para ir practicando en el terreno la metodologia
propuesta por el BID. Sin embargo, como se verd mas adelante en el estudio de caso, en Jau
la implementacion del PMC piloto tuvo consecuencias negativas, pues se movilizé a los
actores locales para elaborar el PMC, pero luego no se continué implementando las acciones
que derivaron del plan. Lo anterior sucedio tras el atraso en firmar el documento de programa
del PAC," por lo que este proceso culminé en frustracion y pérdida de la confianza de los
actores implicados y tuvo consecuencias que no se revirtieron una vez que el PAC estuvo
oficialmente instalado luego de 2008.

El PAC de Uruguay no tuvo grandes dificultades en el arranque ni tampoco en su
ejecucion.”® Durante el afio 2006 se presentd la Propuesta de Préstamo, se firmé el
Documento de Programa y se elabor6 el Reglamento Operativo. En el afio 2007 se comenzo
la ejecucion del PAC vy se realizd el segundo llamado a candidatos de clusters luego de un
llamado piloto.’® Se completé en 2012 con el cuarto llamado. En total se promovieron 17
clusters en todo el pais (en marzo de 2011 se dio por finalizada la ejecucion de proyectos en 7
de los 17 clusters).

En suma, excepto en Uruguay, los PAC analizados tuvieron diferentes problemas en
el arranque, lo que impactd en todos los casos la posterior implementacion del programa,
aunque de diferentes maneras. En el caso de Chile, la premura para crear las ARDP puso por
delante el esqueleto institucional a su contenido, lo que en algunos casos resultdo en
instituciones vacias de relaciones locales publico-privadas. En el caso de Argentina, el
arranque del PAC se realizd desde una posicion alejada del sector pablico de la Provincia, lo
que no se revierte totalmente durante la implementacion del PAC. Finalmente, en Brasil, en

Y El PMC piloto en Jau, segin diversas fuentes, tuvo un impacto negativo (“generd frustracion”) entre los
actores de Jau, pues luego de su elaboracion no hubo continuacion alguna durante 4 afios y méas adelante, en
2009, la misma consultora internacional volvi6 al territorio (pero ya con el Programa BID firmado) y rehizo otro
PMC maés completo para este mismo APL.

> El cambio de gobierno en el afio 2010 causé una interrupcién del programa durante unos meses, lo que
repercutié negativamente sobre los clusters ya instalados. Pero luego se siguié normalmente con su ejecucion.

16 Antes de la firma del PAC se seleccion6 un grupo de cuatro clusters piloto elegidos en un llamado abierto con
el objetivo de generar insumos para elaborar una metodologia de fomento apropiada.
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el arranque del programa se cometieron errores estratégicos al movilizar a actores privados
sin capacidad para responder luego a las expectativas generadas.

3.2. Coordinacion con otros programas de fomento productivo

En los cuatro casos, la coordinacion de los PAC con otros programas fue mas bien
problematica, lo que redundd en un débil impacto final de los primeros. Los PAC son todos
programas relativamente pequefios, por lo que su impacto serd visible si se articulan y
complementan con otras politicas productivas. En Brasil, la intencioén de una coordinacion de
politicas locales y nacionales (denominadas estaduales y federales respectivamente) se
planifico a través de la creacion, en 2004, del Grupo de Trabajo Permanente para Arranjos
Productivos Locales (GTP-APL),*" bajo la coordinacién del Ministerio de Desarrollo,
Industria y Comercio Exterior (MDIC), con el objetivo de elaborar y proponer directivas para
la actuacion coordinada del Gobierno en todo el territorio brasilefio. No obstante, en Teixeira
(2010) se describe y fundamenta cuén aisladas han estado las politicas publicas de apoyo a
los APL de las demés politicas publicas, principalmente de la Politica de Desarrollo
Productivo (PDP) lanzada en mayo 2008.%® En el caso particular de la politica de fomento a
los APL del Estado de Sao Paulo, la articulacién con el GTP-APL no tuvo resultados
concretos. A nivel estadual y municipal, sin embargo, si hubo articulacién de politicas, y ello
fue un factor de éxito. Como se va a observar méas adelante en detalle, a través del estudio de
caso del APL de cerdmica en Tambad, la interfaz entre las politicas municipales y estaduales
fue un factor del impacto positivo del PAC en ese territorio.

En Chile, dentro del propio documento del PAC se enfatizé que uno de los objetivos
era la articulacion de recursos de otros programas de fomento productivo. No obstante, segin
Moguillansky (2010), en las dos ARDP que estudié hubo poca capacidad para coordinar la
Agenda regional y la estrategia nacional. Si bien se canalizaron parcialmente algunos
programas a través de ellas, en general se oper6 con el mismo disefio y los mismos
instrumentos que cada institucion tenia definidos desde el nivel central, los que no
necesariamente se ajustaban a las necesidades identificadas en la Agenda. Muchas veces se
tratdé de programas que se habrian realizado igual si la ARDP no hubiera existido. Segun la
firma consultora, la institucionalidad de las ARDP, conformada bajo la premura de las
primeras 36 medidas del gobierno de Bachelet, como ya se menciond, genero limitaciones
para el cumplimiento cabal de su mandato de coordinar la inversion publica en funcién de
una agenda pro desarrollo regional. Desde una perspectiva mas de fondo, esa falta de
coordinacion obedece a la inexistencia en Chile de un consenso politico en torno a la
descentralizacion.*

7 Es un colegiado de instituciones publicas y privadas con el objetivo de vincular las distintas politicas e
instituciones que operan para los APL.

8 El posterior Plano Brasil Maior (PBM) 2011-2015 pretende cambiar esa situacién. No obstante, este
documento no abarca el periodo de referencia del PBM.

19 Sin embargo, ha de reconocerse que el PAC exigia que un 10% de los recursos de fomento nacionales que se
invirtieran en cada region se canalizara a través de las ARDP. Esto se instrument6é por la via de acuerdos
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Por otro lado, como se ha visto, simultaneamente a la implementacion del PAC, en
2007 se puso en marcha el PNC. Para Dini (2009) hay un rasgo comdn entre el PAC vy el
PNC, y es que ambos ponen el acento en la dimensidn de concertacion estratégica con actores
publicos y privados externos a CORFO y enfatizan un método de trabajo que parte de la
identificacion de los problemas de los territorios y busca respuestas en los instrumentos de
fomento disponibles. No obstante estas similitudes metodoldgicas, no existié coordinacion
entre el PAC y el PNC.

En Uruguay, como se indic, el PAC surgi6 al mismo tiempo que otro programa de
fomento a clusters denominado PACPYMES. Si bien se acordaron una serie de arreglos entre
los dos programas para no duplicar esfuerzos, no puede afirmarse que hubo articulacion entre
ellos.?® Més recientemente, en su segunda fase de implementacion desde el afio 2012, el PAC
esta coordinando intensamente con otros programas del Ministerio de Industrias, Energia y
Mineria (MIEM) y del Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP). Esto ha
aumentado el impacto del programa y prueba la eficacia que se logra cuando se consigue un
equilibrio entre estos aspectos de coordinacion publico-pablica y la innovacion metodolégica
que pretenden introducir los PAC en las politicas de fomento productivo. A veces, por ser
muy innovadores en su modo de intervencion, los PAC corren el peligro de aislarse del resto
de las politicas, por lo cual es necesario buscar ese equilibrio. Obviamente, este problema
desapareceria si se lograra implantar la metodologia de cluster en las politicas de fomento
productivo en general.

En Argentina, la coordinacion publico-publica se ubico solamente a nivel subnacional,
sin procurar ninguna instancia de articulacion con una politica de nivel nacional como en
Brasil. No obstante, la problematica de la articulacién con otros programas de la provincia
fue un eje central del PAC que vari6 significativamente entre los tres clusters fomentados.

En suma, la escasa articulacion de los PAC con otros programas de fomento
productivo los recluye en iniciativas parciales que por si solas no pueden incidir fuertemente
en mejorar el ecosistema de las MIPyME para corregir las fallas de mercado o de
coordinacion, y esto refleja una debilidad mayor de estos programas. Es decir, que si bien los
PAC se han mostrado eficaces para solucionar los problemas de la ausencia de bienes club
especificos a las empresas que conforman un cluster, su aislamiento de las otras politicas
(innovacion, comercio exterior, formacion y capacitacion, ordenamiento territorial, etc.)
puede recluirlos a acciones muy puntuales e impedirles lograr el desarrollo integral del sector
o cluster.

programaticos anuales en cada ARDP v, si bien no tuvo enorme transcendencia, en muchas partes logré iniciar
una coordinacién que nunca antes habia existido.

2 Aunque ha de reconocerse que una vez culminado PACPYMES, el PAC financié actividades de varios
clusters que fueron apoyados por el primer programa.
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3.3. La seleccion de los clusters que recibiran apoyo

Los criterios para seleccionar qué cluster se decide fomentar y el propio proceso de seleccion
del cluster no son ajenos a los resultados que se logran en términos de la creacion de una
institucionalidad publico-privada que funcione para promover el desarrollo del cluster y
alcanzar las demas metas de desempefio. En efecto, como analizara més adelante, hay
criterios que parecen ser mas relevantes que otros para obtener mejores resultados. En primer
lugar, importa tener en cuenta diversos indicadores cualitativos y cuantitativos para evaluar el
potencial de competitividad de las empresas del cluster y los cuellos de botella que
obstaculizan su logro. En segundo lugar, también los compromisos asumidos por el sector
privado y el sector publico para llevar adelante las acciones de fomento al cluster son factores
a considerar. Por dltimo, dada la dificultad para evaluar ex ante las verdaderas
potencialidades de los actores y su colaboracion, es importante que el PAC cuente con los
mecanismos apropiados para mejorar estos criterios de seleccion a medida que se van
constatando errores en la seleccion y viabilizar la salida del programa de aquellos clusters
que, por diversas razones, no vale la pena seguir promoviendo con esta metodologia. Las
metodologias de seleccidn y de “discontinuacion™ de los clusters fueron muy diferentes en
los distintos PAC analizados. En los proximos péarrafos las describimos brevemente.

En Chile, el proceso de seleccion de los clusters fue precedido por la instalacién de las
ARDP en las 15 regiones del pais y la construccién de sus respectivas Agendas. Las Agendas
recabaron informacion sobre los principales desafios y oportunidades de desarrollo
productivo de cada region y propusieron clusters productivos con potencial competitivo.
Finalmente, los Consejos Estratégicos de cada ARDP, con participacion publico-privada,
seleccionaron un méaximo de 3 clusters, para los cuales se disefiaron los PMC.

En la seleccion de los clusters incidieron varios factores. Por un lado, segin José
Miguel Benavente,? los clusters del PAC se eligieron en funcién de los actores que estaban
en el territorio: “no se quiso romper el statu quo de poderes y generar conflictos locales”. La
metodologia de abajo hacia arriba (bottom-up) del PAC implicd que se partié desde el
territorio y no desde criterios de competitividad méas técnicos, como hiciera el PNC (con una
metodologia de arriba hacia abajo (top-down)). Lo ideal habria sido que se hubieran
combinado las metodologias de ambos programas, concluye uno de los idedlogos del PNC de
Chile.

Por otro lado, dada la novedad de la metodologia de formacion de clusters en Chile,
se tuvieron en cuenta los elementos que pudieran facilitar la implementacion de la
metodologia y su apropiabilidad por parte de los equipos técnicos de las ARDP. Por ello se
privilegiaron cadenas de valor menos complejas, 1o que explica, junto a otras razones, la
seleccion de clusters de turismo en la totalidad de las regiones y otros clusters asociados a la
produccion primaria.

! Miembro del Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad y uno de los principales impulsores del
PNC (entrevista realizada).
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En Uruguay, la seleccion de los clusters se realizé a través de convocatorias publicas
para la presentacion de clusters de cualquier sector que requirieran el apoyo del programa, y
se califico y selecciond a los postulantes a través de criterios cualitativos y cuantitativos.
Antes de comenzar formalmente el PAC, se trabajo en una fase piloto con 4 clusters
(industria del calzado y prendas de cuero, vestimenta, piedras preciosas y vitivinicolas),
seleccionados a partir de un llamado abierto. La fase piloto gener6 algunas lecciones que
sirvieron para mejorar los procedimientos de llamados y seleccion de clusters posteriores.
Para el segundo y tercer Ilamados se aprendi6 sobre la necesidad de movilizar proactivamente
a potenciales postulantes, indagar y tomar en cuenta las motivaciones y cohesion previa del
sector privado involucrado, asi como analizar desde el PAC la situacion competitiva de los
sectores respectivos, y sistematizar informacién de contexto que pudiera ser valorada por el
Comité Estratégico al hacer la seleccion. Para el cuarto llamado, se buscd también, como se
menciond arriba, la complementariedad del PAC con las politicas sectoriales de dos
ministerios.

La caracteristica del PAC uruguayo de seleccion competitiva de los clusters a apoyar
implicé de algun modo una intervencion “a demanda” y la espera de sefiales de dinamismo y
compromiso de los actores privados a ser apoyados. Tras la experiencia de tres llamados
publicos competitivos entre los afios 2006 y 2010 (lo que implicé el apoyo a 13 clusters), se
evalu6 la necesidad de una mayor presencia estratégica del actor estatal. Es decir, se detect6
la necesidad de alinear méas el PAC con las politicas sectoriales ministeriales. Esto ultimo se
incorporé en el cuarto llamado en 2012, en el que se lograron nivelar los compromisos
asumidos por parte del sector privado y del sector pablico, al darles mayor peso a sectores
estratégicos para la politica del MIEM y del MGAP. Por otro lado, se elabord una
reglamentacion de “salida” del programa para clusters que no alcanzaran determinadas metas
de desempefio (los 4 clusters mas “tradicionales” del primer llamado piloto fueron
discontinuados, por ejemplo).

En Argentina, los clusters de fruticultura, turismo y tecnologia que el PAC promovi6
ya estaban definidos en la Propuesta de Préstamo entre el BID y la Provincia de Rio Negro.
Esta seleccion se realiz6 en funcién de la estrategia de desarrollo productivo del Gobierno
Provincial y se basé en la preexistencia de algunas iniciativas privadas.

Finalmente, en Brasil la seleccion de los clusters se realizo a partir de un mapeo de los
APL vya existentes en S&o Paulo.? Luego, la SD, SEBRAE-SP, FIESP y BID llegaron en el
afio 2006 a un acuerdo para seleccionar 15 APL en funcion de criterios cuantitativos y
cualitativos del nivel de desarrollo productivo alcanzado, de su capacidad de gobernanza y de
los intereses politicos de las entidades (representatividad de sectores en la FIESP e interés del
gobierno estadual en algunos clusters). Siete clusters ya habian realizado avances importantes
previos a la intervencion del PAC, dado que SEBRAE-SP y/o FIESP ya habian comenzado a
trabajar con ellos, mientras que los restantes 8 APL se encontraban en un estado menor de
desarrollo, por lo que el PAC habria de enfatizar las actividades previas de sensibilizacion.

22 Se identificaron 533 concentraciones de empresas especializadas sectorialmente, distribuidas en 104
municipios. Propuesta Préstamo BID Brasil (2006).
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Como puede observarse, en Brasil se logran conjugar los criterios de seleccion
mencionados como mejores practicas: indicadores de competitividad y gobernanza y
prioridades estratégicas de los socios del PAC. Lo anterior fue seguramente posible porque en
S8o Paulo ya existia un conjunto de politicas de intervencion de este tipo previo a la
implementacién del PAC, por lo que no se optd ni por un método de seleccion “mas puro
técnicamente” (como parece haber sido el caso en Uruguay en los primeros Ilamados), ni por
una seleccion “mas politica” (como parece haber sucedido en los casos de Chile y Argentina).
Es decir que la seleccion observo los componentes de compromiso publico (aqui “lo ptblico”
no solo incluyo al gobierno, sino también a la FIESP y SEBRAE-SP) y privado, aunque el
peso de cada uno de los criterios varié en cada cluster y esto también se reflejo en los
resultados logrados tras las acciones del PAC en algunas localidades.

En suma, la combinacion de indicadores de competitividad y gobernanza con el
aseguramiento de un equilibrio entre los compromisos publico y privado parecen ser
fundamentales para aumentar la probabilidad de seleccionar correctamente a los clusters. Se
observo arriba que si los criterios de seleccién no toman en cuenta estos aspectos, es mas
probable que se elijan clusters con escasos logros de sus metas. Brasil parece haber utilizado
esta combinacion de criterios para la seleccion de los 15 clusters a apoyar.

Por otro lado, dada la dificultad que implica seleccionar ex ante sectores a fomentar,
es primordial generar un espacio de aprendizaje en el cual el PAC va reformulando sus
criterios de seleccién. En Uruguay se pudieron ajustar en este sentido los criterios de
seleccion a lo largo de la implementacion del PAC y también se disefié un camino de “salida”
para los clusters menos dindmicos. En el resto de los paises, en tanto, los clusters a apoyar
quedaron seleccionados desde el comienzo del programa, y aparentemente no se ofrecen
caminos para la salida de clusters que no cumplen sus metas de desempefio.

3.4. Metodologia empleada para elaborar los PMC

Como ya se menciond, en Argentina, Brasil y Chile se contrat6 a la consultora internacional
Competitiveness para aplicar una metodologia de elaboracion participativa de los PMC.
Dicha metodologia implicaba generar un cambio en los procesos y contenidos del dialogo
publico-privado para el desarrollo de la competitividad del sector. La idea era introducir una
ruptura en el statu quo que habia predominado histéricamente, en el cual la relacion entre el
sector privado y el Estado es, basicamente, de solicitante a agente que responde a las
solicitudes. Avanzar hacia la construccion de una nueva estrategia implicaba romper ese tipo
de relacion, caracterizada por la influencia del lobby, e instaurar, a cambio, una relacion de
socios privados y publicos para el desarrollo.

En Chile se contratd ademas a otra consultora internacional, la firma danesa Dalberg
Global Development Advisors. Se repartieron asi el territorio con Competitiveness en la Zona
Norte del pais y Dalberg en la Zona Sur. Si bien la metodologia de ambas consultoras es
similar, como también lo es el objetivo de instaurar una nueva relacion entre el sector publico
y el privado, se diferencian en que la firma danesa puso el acento en el fortalecimiento del
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capital social empresarial para la activacion e impulso de los PMC, en tanto que el foco de la
espafiola es el posicionamiento estratégico del cluster en base a la identificacion de nichos de
mercado con futuro. Es decir que la principal diferencia entre ambas es que Competitiveness
prioriza el logro del objetivo de mercado en su metodologia (lo sustantivo), mientras que
Dalberg enfatiza el proceso.

En el caso de algunos clusters de Chile, la metodologia de Dalberg se revel6 muy
apropiada, porque los actores participantes tenian altas capacidades para mirar de manera
estratégica el largo plazo y extraer decantadamente una sumatoria de iniciativas para
ordenarlas en un plan. Sin embargo, en otros (como el caso del cluster FreshAtacama
analizado también en la seccidn siguiente), una metodologia técnicamente mas empaquetada
(tipo top-down) como la que ejecuta Competitiveness fue mas adecuada, dadas las
caracteristicas de los actores. En estos dos casos, la metodologia se ajustd a las
particularidades de los actores en el territorio, pero por pura coincidencia, pues la aplicacion
de una u otra no se debié a una evaluacion ex ante del grado de madurez del cluster. En
efecto, al momento de seleccionar a las consultoras internacionales y asignarles los clusters a
apoyar, no se tenian claros ain los aspectos sefialados del proceso de elaboracion
participativa de un plan estratégico.

Justamente, el problema del PAC argentino es que Competitiveness aplicd la misma
metodologia en los tres clusters, y estos, como se vera en la seccion siguiente, estaban en
etapas de desarrollo muy diferentes. Lo mismo sucedié en Brasil, donde, por ejemplo, el
cluster de Jau (analizado més abajo) era ya muy maduro para recibir un tratamiento del estilo
top-down que aplica Competitiveness. Segun algunos entrevistados, este cluster requeria una
intervencion mas del tipo bottom-up dada la trayectoria ya recorrida y el posicionamiento
competitivo de la mayoria de las empresas.

Uruguay se diferencié del resto de los paises en que el apoyo técnico para el
desarrollo de los PMC se obtuvo de consultores individuales y no de grandes empresas
internacionales. Un ex coordinador del PAC de Uruguay® explica que la idea era construir
clusters inclusivos, es decir integradores de todo el sector en el territorio, y encontrar
estrategias diversificadas en funcion de las capacidades reales existentes (algunos podran
aspirar a mercados exigentes y otros no). Por otro lado, se priorizé la construccion de la
gobernanza. Es decir se puso el foco en como se elaboraba el PMC, y esto, dependiendo del
grado de madurez de los clusters, a veces llevaba a estrategias de mercado muy sencillas (o
poco ambiciosas) pero importantes logros de creacion de una institucionalidad.

Solo en Brasil y Argentina hubo transferencia metodolégica del know-how de
Competitiveness en materia de desarrollo y operacion de clusters hacia los equipos locales.
En Brasil, el proceso de SEBRAE-SP para incorporar la nueva metodologia fue
particularmente rico, aprovechando su involucramiento en el PAC para transformar su modo
de intervencion en el territorio. Decidié asi invertir fuertemente en el PAC, no solo en
recursos financieros (su aporte al PAC fue de US$10 millones) sino en su propia

2 Alejandro Ferrari (entrevista realizada).
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reorganizacion institucional. Los agentes de SEBRAE-SP, a lo largo de la elaboracion de los
15 PMC, fueron incorporando la metodologia de la consultora a través del aprendizaje por la
practica.”* Mas alla del PAC, la metodologia de Competitiveness fue incorporada a SEBRAE-
SP para nuevos proyectos de cluster emprendidos. Este es un ejemplo que ilustra el logro de
un “enraizamiento” de las politicas de cluster en las politicas publicas de desarrollo
productivo. Se retomara esta idea en otras secciones mas adelante.

En Argentina no hubo una institucion local con las mismas caracteristicas que en
Brasil para absorber la metodologia. Si bien la transferencia metodologica estaba prevista
desde un comienzo, hubo dificultades para lograr que en la Agencia de Desarrollo local
(CREAR) se formaran los cuadros adecuados para el gerenciamiento del proceso de cluster.
Por otro lado, la actitud de la firma consultora se percibié como distante con respecto a las
consecuencias que pudiera tener la implementacion de los PMC en el territorio, aunque se
reconoce que su intervencion tuvo logros en cuanto a la desestructuracion de las visiones
conservadoras del empresariado local.

En suma, en todos los PAC analizados, la metodologia de elaboracion de los PMC
buscd romper con la tradicional relacion publico-privada dentro de las politicas de fomento
de la competitividad. No obstante, se observo que las metodologias empleadas tuvieron
diferentes énfasis, segn se priorizo el logro de nuevos mercados, la constitucion de una
solida gobernanza puablico-privada del cluster o la integracion de todos o algunos actores en
la ejecucidn del plan de accion. Lo que deriva del analisis de estos casos es que no hay una
Gnica metodologia mas apropiada para este tipo de intervencion, sino que tendrd mayor
probabilidad de eficacia la que logre amoldarse mejor al estado de madurez del cluster.

En la siguiente seccion se retoman las 4 problematicas observadas en esta seccién
para ilustrarlas a través de casos concretos de clusters apoyados por los PAC. Como se
observara, surge de estos estudios de caso una quinta problematica que tiene que ver con los
actores que finalmente participan en el cluster. Luego, en la seccién 5 se vuelven a retomar
las cinco problematicas y se las expresa como lecciones aprendidas de la implementacion de
los PAC.

2 Este proceso estuvo abierto para FIESP y la SD.
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Cuadro 2. CARACTERISTICAS ADQUIRIDAS POR LOS PAC TRAS SU IMPLEMENTACION

BRASIL

-Demoras de 6 afios en el arranque formal del PAC. FIESP, SD y
SEBRAE-SP aprenden metodologia BID en pilotos.

-El PAC es una politica estadual que se articula débilmente con
las politicas federales de mayor impacto. Hay ejemplos virtuosos
de articulacion entre las politicas estaduales y municipales.
-Seleccién de clusters: Mapeo de los APL en Sao Paulo. La SD,
SEBRAE-SP, FIESP y BID llegaron en el aino 2006 a un acuerdo
para seleccionar 15 APL en funcidn de criterios cuantitativos y
cualitativos del nivel de desarrollo productivo alcanzado, de su
capacidad de gobernanza y de los intereses politicos de las
entidades.

-Se contratd a la firma consultora internacional Competitiveness
para elaborar los 15 PMC.

CHILE

-Arranque del PAC signado por urgencia de instalar formalmente
las ARDP, lo que limitd la construccién de institucionalidad desde
la base regional y local.

-Agendas de ARDP designadas centralmente.

-A nivel de las regiones hubo limitada articulacién del PAC con
otras politicas.

-Seleccidén de clusters: Agendas relevaron los principales desafios
y oportunidades de desarrollo de cada region, proponiendo
clusters con potencial competitivo. Finalmente, los Consejos
Estratégicos de cada ARDP seleccionaron un maximo de 3 clusters
para los cuales se disefiaron los PMC.

-Se contratd6 a las firmas consultoras internacionales
Competitiveness (norte de Chile) y Dalberg Global Development
Advisors (sur de Chile) para elaborar los 45 PMC.

URUGUAY

-Arranque del PAC con relativa normalidad.

-Hubo limitada articulacién del PAC con otras politicas. Recién en
los ultimos anos se lograron mejores complementariedades.
-Seleccién de clusters: seleccion competitiva implic6 modo de
intervencion “a demanda” y espera de sefales de dinamismo y
compromiso de los actores privados a ser apoyados. Experiencia
de tres llamados publicos competitivos entre los afos 2006 y
2010. En el cuarto llamado en 2012, se agregaron politicas
sectoriales como indicador.

- Se contraté a consultores individuales para realizar los 17 PMC.

ARGENTINA

-Demoras en el arranque: se realizaron actividades de
sensibilizacién durante ese tiempo.

-Hubo limitada articulacion del PAC con otras politicas a nivel
de la provincia y ninguna de nivel nacional.

-Seleccién de clusters: Se realizd en funcidn de la estrategia de
desarrollo productivo del Gobierno Provincial y se basé en la
preexistencia de algunas iniciativas privadas.
-Se contrat6 a la firma consultora
Competitiveness para elaborar los 3 PMC.

internacional
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4. Estudio de caso de clusters

Se seleccionaron 10 estudios de caso de clusters fomentados por los cuatro PAC analizados
en este documento. Se eligieron tres clusters en Chile®® (subseccién 4.1.), dos clusters en
Uruguay (subseccion 4.2.), tres clusters de Argentina (subseccion 4.3.) y 2 clusters en Brasil
(subseccion 4.4.). En el cuadro siguiente se recopilan los diferentes clusters y en los
siguientes parrafos se exponen los casos.

ESTUDIOS DE CASO
Argentina-Provincia de Rio Negro Chile
Cluster Ciudad Cluster Region
Frutas Frescas Gral. Roca FreshAtacama (uva de mesa) Atacama
Turismo Bariloche Bio Bio Educando e Innovando Bio Bio
Tecnoldgico Bariloche Paltec (Paltas) Valparaiso
Uruguay Brasil-Estado de Sao Paulo
Cluster Departamento Cluster Municipalidades
Arandanos Todo el pais Calzado Jau
Turismo Colonia Ceramica Roja Tambau

4.1. Los casos de tres clusters en Chile

En Chile se seleccionaron tres estudios de caso de clusters especializados en la produccién de
palta (Paltec), en la de uva de mesa (FreshAtacama) y en educacion (Bio Bio Educando e
Innovando). Los dos primeros estaban ubicados en el norte del pais y los asesoraba la
consultora internacional Competitiveness para la elaboracion del PMC, mientras que el
tercero, en el sur, estaba asesorado por la consultora Dalberg.

La estrategia seleccionada por el PMC Paltec fue aprovechar la ventana de
oportunidad de negocios de palta ready to eat (madura, para consumir en el momento) en
Europa, los que representan un segmento de mercado en ascenso. Si bien se realiz6 un
conjunto importante de actividades del PMC para llevar adelante las lineas de accion
propuestas, el resultado final es que el cluster se disolvié luego de un envio frustrado de
paltas al mercado europeo.?®

Sin pretender aportar una explicacién completa de ese resultado, dos factores del
proceso de conformacion del cluster pueden haber incidido. Estos son, por un lado, la

% En el caso de Chile, el informe nacional incluye también los casos de tres ARDP (Antofagasta, Atacama y
O’Higgins), pero se decidid no incluir esos casos en el presente trabajo a fin de conservar la simetria con el resto
de los paises estudiados para sacar lecciones aprendidas generales de los cuatro programas del Cono Sur.

%Es importante aclarar que se disolvié la gobernanza creada por el PAC, pero siguié actuando una aglomeracion
de empresas e instituciones.
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articulacion privado-privada y publico-privada no logradas, y por otro, la forma en como fue
elaborada e implementada la estrategia contenida en el PMC.

Con respecto al primer factor, el cluster de Paltec no consiguié que se sentaran a la
misma mesa todos los actores relevantes para llevar adelante la estrategia. Solo se integraron
productores pequefios, los que, segin un entrevistado, no estaban en condiciones de exportar,
no tenian certificacion, su produccién era baja y no presentaban una calidad homogénea. No
participaban las empresas exportadoras y tampoco los grandes y medianos productores. Se
menciona que los productores grandes (la mayoria asociados a exportadoras?’) se interesaron
en el PMC, y hubo un grupo de medianos productores interesados en participar, pero ellos ya
formaban parte de un PROFO,?® y la direccién regional de esa institucion dijo que los
eliminarian del PROFO si participaban en el PMC.?°Asi, finalmente, el PMC se integr6 solo
con los pequefios productores, los que estaban interesados fundamentalmente en exportar
directamente a los precios que se les habian ofrecido. Ademas, a las instituciones publicas les
fue muy dificil incorporarse y algunas, muy relevantes para el desarrollo de los pequefios
productores en el territorio, se retiraron del PMC. Segun algunas opiniones, la metodologia
aplicada para elaborar el PMC no logrd solucionar los conflictos entre los diferentes intereses
en juego.

Con respecto al segundo factor, existe consenso entre los entrevistados para el estudio
de caso que la idea de ready to eat venia concebida con anterioridad a la elaboracién del
PMC. Fue “impuesta” por la consultora y no fue adaptada a la realidad nacional y local. No
existio un conocimiento acabado de las condiciones que debian cumplir para ese mercado
exigente los participantes del programa que, al final, fueron todos pequefios productores,
ubicados muy lejos de la frontera tecnoldgica.

Lo anterior estd seguramente ligado a que el PMC Paltec fue el primero de la ARDP
Valparaiso, la que aparentemente no pudo ser una contraparte de peso para la consultora
internacional contratada y no logr6 adecuar la estrategia propuesta en el PMC a la realidad
local. Por otra parte, los otros PMC formulados por Competitiveness en la region se
beneficiaron de esta leccién, y pudieron ser una mejor contraparte, o que produjo resultados
mas positivos.

El cluster FreshAtacama fue una buena experiencia de articulacion de instrumentos de
fomento, bajo un programa ordenado y de decisiones participativas, que favorecié a los
grandes y medianos productores de uva de mesa del valle de Copiapd. El trabajo de
elaboracion del PMC fue plenamente respaldado por los empresarios, con una elevada
participacion. Los servicios publicos confirmaron su apoyo con su presencia destacada en los

2" Cabe mencionar que en la actualidad la Exportadora SUBSOLE, que participé en algin taller del PAC,
desarrolla la venta de palta ready to eat en el mercado interno (cadena Jumbo) y ha instalado plantas de
maduracion de la fruta.

% proyectos Asociativos de Fomento (PROFO).

% La relacién entre la Direccion de CORFO Regional y la de la ARDP era muy mala, lo que afecté
negativamente el trabajo en los PMC y el funcionamiento de la misma Agencia.
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hitos de validacion del proceso de construccion del PMC, asi como comprometiendo recursos
para implementar las acciones del PMC.

Sin embargo, se dejo “fuera de la mesa” a un actor importante, la Asociacion de
Productores y Exportadores de Copiap6 (APECO), y a los pequefios agricultores del Valle del
Huasco. Con respecto a lo primero, los productores participantes estaban cerca en general de
la frontera tecnoldgica, por lo que es esperable que hicieran primar sus preferencias y
validaran el PMC con un marcado énfasis en la parte comercial y con el objetivo de exportar
directamente, saltdndose el eslabdn de los exportadores. Lo segundo es mas problemaético,
pues en la ARDP Atacama el rol de articulacion de los instrumentos de promocion se hizo
Unicamente a través de los PMC, por lo que la no participacion de los productores mas
pequefios debilito la politica general de fomento productivo regional.

Aqui resaltan las contradicciones ya mencionadas que genera ese doble objetivo de
desarrollo regional, por un lado, y desarrollo productivo de los clusters, por otro, incluidos
ambos en el disefio del PAC de Chile. A través de los casos de Paltec y FreshAtacama queda
planteada la pregunta de si son objetivos necesariamente conjugables.

Con respecto al cluster de Bio Bio Educando e Innovando, si bien fue un sector dificil
de articular, se destaca por su capacidad para coordinar las diversas instituciones de
educacién superior e investigacion de la regién. En este cluster® hay una intensa articulacion
publico-privada y participan los actores méas relevantes del sector. En el proceso de disefio e
implementacién del PMC participaron alrededor de 20 empresas privadas, junto a
instituciones de educacion superior, incubadoras de empresas y representantes del sector
publico.

La metodologia aplicada por Dalberg de captar ideas de los participantes a través de
lluvias de ideas e incorporarlas al PMC resultd finalmente en un sélido plan, que se esta
implementando. Esto se debi6 a que los participantes del PMC estaban muy formados y con
una idea clara del rumbo a tomar. En este caso, los intereses de los participantes
convergieron, lo que aclar6 el camino al consenso. No obstante, algunos entrevistados para el
estudio de caso subrayan que de ese proceso nacieron ideas “en bruto” que no se decantaron,
por lo que muchas de ellas se tuvieron que cambiar con posterioridad. Finalmente, puede
aseverarse que la metodologia bottom-up aplicada por Dalberg resulté adecuada para el tipo
de actores que se encontraba en el territorio.

En suma, a través de los tres casos de Paltec, FreshAtacama y Bio Bio Educando e
Innovando se constatan algunos factores que inciden en el logro de las articulaciones publico-
privadas para fomentar un cluster. Por un lado, es relevante tener en cuenta qué actores se
sientan en la mesa del cluster; es decir, es necesario desplegar, antes de comenzar a trabajar,
una intensa campafia de sensibilizacion para atraer a los actores que importan para la
estrategia del sector. Por otro lado, la metodologia de elaboracion de los PMC ha de

% E| cluster en este caso se conceptualiza como un negocio que presta un servicio de entrega de recursos
humanos capacitados para desarrollar la ciencia, la tecnologia y la innovacion, preferentemente en la misma
region de Bio Bio.
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adaptarse al tipo de cluster con el que se esta trabajando; en otras palabras, la metodologia
debe estar disefiada a la medida de los actores y problemas que tiene cada cluster.

4.2. Los casos de dos clusters en Uruguay

En Uruguay se seleccionaron dos estudios de caso de clusters apoyados, el cluster de turismo
en el departamento de Colonia y el de ardndanos en todo el territorio nacional. Con respecto
al cluster de arandanos, la participacion publica en la gobernanza del cluster no se manifiesta
de la forma preestablecida por el disefio del modelo de intervencion del PAC, sino por un
canal menos formal y aun asi efectivo. Luego de haberse constituido el Grupo Gestor del
cluster con una representatividad privada muy amplia, no se logr6 comprometer
verdaderamente al Estado (representado en este caso por el MGAP). El principal aporte del
Estado tenia que ver con su calidad de Organismo Nacional de Proteccion Fitosanitaria para
todos los efectos de los acuerdos internacionales en la materia. Sin la inspeccién y debido
registro ante este organismo, los productores de arandanos no podian exportar. No obstante,
no se contaba con los marcos institucionales apropiados para un sector incipiente en Uruguay
como los arandanos, y el MGAP tampoco tenia como prioridad instaurarlos.

Para la creacion de ese insumo publico tan fundamental para la consolidacion del
sector fue esencial el liderazgo privado. Este contact6 directamente a la Direccion General de
Servicios Agropecuarios (DGSA) del MGAP, responsable nacional de la Proteccion
Fitosanitaria, pero que carece de la presencia geografica en el territorio nacional, para
conformar un sistema mixto de monitoreo en el que participen los propios productores. En
cuanto a los requisitos sanitarios de certificacion, los técnicos de la DGSA fueron capacitados
para proporcionar esos servicios al sector, lo que revela al mismo tiempo la capacidad de
respuesta del actor publico, su profesionalismo, pero también el rezago relativo respecto al
dinamismo del sector.

En suma, la colaboracion entre la DGSA vy el cluster parece haber sido funcional para
lograr las metas establecidas. Cabe notar que esta cooperaciéon se dio casi por un carril
paralelo a la representacion formal del MGAP en la gobernanza del cluster y cre6 relaciones
directas entre esa Direccion y los actores privados, en gran medida independientes de las
orientaciones que pudiera haber adoptado dicha representacion formal. Es decir que no hubo
una articulacion puablico-privada en este cluster en la forma que se previd en el disefio del
mismo. Sin embargo, hubo una alianza mucha mas instrumental o técnica con una contraparte
del sector publico (la DGSA), con la que se lograron las metas establecidas. En este caso se
puede decir que es un cluster liderado por el sector privado, en el que el sector pablico es el
seguidor (DGSA).

Por el contrario, el cluster de turismo de Colonia lo lidera el sector publico y el sector
privado es el seguidor. La postulacion del cluster al programa PAC fue planteada
originariamente e instrumentada por la Direccion de Turismo de la Intendencia
Departamental de Colonia (IMC). El esfuerzo movilizador de la IMC fue esencial y no se
redujo a obtener apoyos estratégicos sino que, aparentemente, a lo largo del proceso indujo a
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la organizacion o movilizaciéon de otros segmentos mas o menos débilmente organizados o
inadecuadamente representados (por ejemplo, artesanias, turismo rural). Pese a este enfoque
inclusivo del cluster, dos actores relevantes por su tamafio, la Camara Gastronémica y la
empresa que controla el transporte fluvial Colonia-Buenos Aires, no se integraron plenamente
desde un comienzo. La primera se ha acercado en algunas instancias, pero la segunda ha sido
mas resistente. Algunos observadores han afirmado que dicha firma posee canales directos de
comunicacion con las autoridades nacionales, por lo que no necesita de estos instrumentos.

La conformacion de la gobernanza del cluster partié inicialmente de la estructura
“estandar” del PAC, pero evoluciond bastante rapidamente hacia una institucionalidad propia.
El cluster dio a luz a la Asociacion Turistica Departamental de Colonia (ATC), ente mixto de
conducciodn y articulacién de la cooperacion privado-privada y publico-privada del cluster. La
ATC se integra con los sectores empresariales organizados del Departamento de Colonia, la
Direccion de Turismo de la IMC y el MINTURD.

En suma, en los dos casos estudiados se logré conformar una articulacion publico-
privada para el fomento de clusters. Sin embargo, se hizo de forma inversa: en el cluster de
turismo, surge de un liderazgo publico y logra involucrar a los privados, mientras que en el de
arandanos, parte de una iniciativa privada y consigue involucrar al Estado.

4.3. Los casos de tres clusters en Argentina

En Argentina se estudié la totalidad de los clusters (Frutas, Turismo y Tecnologia)
fomentados por el PAC de la Provincia de Rio Negro. En términos generales, puede decirse
que no se logré una institucionalidad publico-privada suficiente para articular con éxito una
estrategia de desarrollo competitivo. Esta problemaética se arrastré desde el principio del
programa en el que, como ya se menciond, las nuevas autoridades provinciales nunca se
apoderaron completamente del PAC.

En el cluster fruticola hubo una falta de liderazgo de las principales autoridades
sectoriales provinciales. De todas maneras, se logré trabajar con actores publicos técnicos de
la misma para poder avanzar en temas estratégicos. Principalmente en competencias laborales
e innovacion tecnoldgica, terrenos en los que fue clave el liderazgo de instituciones publicas
tales como el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), se logro capitalizar la
experiencia y nuclear en un &mbito no politico a los diferentes actores.

En cuanto al sector privado, hubo una modificacion entre los lideres empresariales
participantes, perdiendo peso relativo los lideres historicos asociados con la negociacion (no
siempre transparente) de subsidios y ganando espacio los empresarios mas dindmicos e
innovadores, que estaban dispuestos a valorar y considerar rumbos estratégicos e informacion
alternativa para la toma de decisiones.

El cluster de turismo es un sector mucho mas joven que el fruticola, y los actores
privados de este cluster se encontraban, al comenzar el cluster, organizados en asociaciones
diversas y desconectadas. Con respecto al sector publico, el diagnostico inicial era de una
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muy baja articulacion entre los diferentes agentes publicos. No solo no habia una estrategia
integral del Estado, sino que ademas actuaba con varias instituciones de manera
independiente, desarticulada y, en algunos casos, hasta antagonica. No obstante, a diferencia
de lo que sucedio con el sector fruticola, en turismo se encontraron dos referentes pablicos de
relevancia politica.

El sector publico logré participar inicialmente en el proceso de reflexion estratégica.
Este punto fue muy importante para consensuar la vision a futuro y las &reas de mejora. Para
atender los desafios planteados, se disefio, con el asesoramiento de Competitiveness, un
ambicioso PMC que comprendia aspectos de colaboracién privado-privada y publico-privada.
En la implementacion, fue clave observar que, en aquellos grupos que tenian a lideres
convencidos de las propuestas y al sector publico respaldando, fue mas facil avanzar hacia la
adecuacion de los instrumentos necesarios para que un mayor numero de empresas se
beneficiara de la estrategia.

El tercer cluster analizado es el del sector tecnoldgico en Bariloche, el que se
compone de todas las empresas e instituciones que desarrollan actividades de formacion o
desarrollo de servicios y/o productos basados en el conocimiento de las diferentes ramas de la
ingenieria. El cluster tuvo el apoyo del sector puablico, principalmente provincial. Esta
iniciativa, a diferencia de las anteriores, no encontrd resistencia previa: el sector privado,
académico y publico se conocian y contaban con el apoyo mutuo de las partes para poder
construir una vision de desarrollo de aplicacion a largo plazo.

No obstante, el problema de este cluster fue su falta de foco.*! En las empresas de
base tecnol6gica en Bariloche no existe un negocio comun unificador para el sector
tecnolégico. Esta ausencia de una definicion de foco hizo imposible aportar nueva
informacion estratégica para los diferentes negocios y acomparfiar a las empresas para que
rompieran con la inercia y trayectoria. Esto explica la imposibilidad de avanzar en otro tipo
de estrategias que no fueran estrategias horizontales.

Como ya se mencion0, se aplicé una misma metodologia para los tres clusters, los que
estaban en tres etapas histéricas muy diferentes. Esto fue un problema, ya que los contextos
institucionales e historicos de cada uno de los clusters fueron inicialmente muy distintos y
tuvieron mucha influencia sobre el devenir del propio proceso.

En el sector fruticola existe una cadena de valor parcialmente inserta
internacionalmente, formada por centenares de productores primarios y diferentes tipos de
procesadores y comercializadores y en la que, ademas, participan indirectamente productores
de insumos y empresas de servicios a la produccion, ademas de instituciones de apoyo
técnico y profesionales agrondmicos. De alguna manera, el sector fue dando respuestas
institucionales para la defensa a corto plazo de sus intereses. Su principal interlocutor habia
sido el Estado y habia desarrollado canales y relaciones moldeadas por décadas de ese tipo de
vinculo institucional politico. Como ya se menciono, la metodologia aplicada por

%1 Con “foco”, lo que se quiere decir es que un cluster debe abarcar empresas que estén en un mismo ramo o en
un ramo afin.
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Competitiveness implicaba plantear una reestructuracion de las ventajas competitivas
historicas a fin de forjar nuevas dinamicas competitivas y una relacion diferente con el
Estado. Obviamente, esto no se logré méas que a través de algunas actividades puntuales, lo
que permite concluir que no se logré transformar profundamente la relacion publico-privada.

El cluster de Tecnologia y el de Turismo son méas jovenes que el de frutas, tienen otro
desarrollo institucional, obedecen a otras logicas e incluso sus marcos regulatorios son muy
diferentes y sus opciones o alternativas de desarrollo competitivo muy diversas. Sin embargo,
la metodologia aplicada de elaboracion e implementacién de los PMC fue similar en los tres
casos. En los clusters més jovenes el rol del sector publico como animador es clave. En estos,
la metodologia requiere ajustes muy importantes porque debe organizar la dinamica
empresarial ma&s que cuestionarla y desestructurarla. Las actividades fundamentales de
“convergencia” requieren ser muy sélidas y compactas, practicamente definiendo un nuevo
negocio y nuevas articulaciones.

En suma, los tres casos argentinos vuelven a subrayar la importancia de los actores
que se integran al cluster y la necesaria flexibilidad de la metodologia empleada para elaborar
los PMC.

4.4. Los casos de dos clusters en Brasil

En Brasil se eligieron dos estudios de caso de clusters apoyados por el PAC: el de calzado
femenino en el municipio de Jal y el de cerdmica en el de Tambad. El caso del cluster de
zapatos femeninos de Jal muestra que, pese a ser una aglomeracién productiva con una red
de instituciones de apoyo muy fuerte y tener una estructura productiva altamente
especializada (que se inici6 a principios del siglo XX con la llegada de inmigrantes italianos),
los resultados de la intervencién del PAC no han sido auspiciosos. Como ya se menciono, el
PAC no logré la adhesion del sector privado a las lineas de accion propuestas en el PMC
elaborado. En los proximos parrafos se intenta dar una explicacién a este asunto.

El cluster de Jau estd compuesto por aproximadamente 345 empresas, de las cuales
330 son MiPyME y 15 son medianas. Existen ademéas centenas de empresas de venta de
insumos, servicios a la produccion y tratamiento del cuero, asi como numerosas instituciones
afines. Debido a su importancia econdmica y a su protagonismo en el sector de la industria
del calzado, Jau ya habia sido objeto de diversas intervenciones de politicas publicas y
proyectos de desarrollo con diferentes enfoques desde antes del PAC. Fue seleccionado entre
los 15 clusters a ser apoyados por el PAC, dentro del grupo de los 7 méas desarrollados,
justamente porque cumplia con los requisitos econdmicos e institucionales de cluster maduro.
En este caso, el criterio de seleccion de los clusters que el PAC apoyaria se determind en
funcion de un equilibrio entre los compromisos privados y publicos.

Si bien se preveia cierta desconfianza de los sectores privados hacia el PAC por la
discontinuidad de las acciones en el territorio luego del PMC piloto de 2005, se contaba con
que se lograria generar un nuevo impulso de adhesion de los actores a este nuevo PMC. No
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obstante, como ya se menciond, pese a todos los esfuerzos realizados en 2009 no se logré
revertir la resistencia de los empresarios locales a la elaboracién e implementacion del nuevo
PMC.

Otro factor que quizas haya incidido de forma importante en la falta de adhesion
privada al PMC esta ligado a la propia metodologia utilizada por Competitiveness. EI PMC
elaborado por la consultora internacional no enfoco las lineas de accion en funcion de las
diversas problematicas que enfrentan las empresas de diferente tamafio. Al ser Jau un cluster
maduro y relativamente inserto internacionalmente, ya habia empresas que aplicaban la
estrategia propuesta por el PMC del negocio de los ciclos cortos. Estos empresarios de
vanguardia afrontaban problemas mucho més avanzados que los que afligian al empresario de
una PyME promedio. Los vanguardistas ya tenian dispositivos de inteligencia comercial de
mercado, ya conversaban con sus compradores, tenian produccion flexible, gestion integrada
etc., mientras que para muchas PyME de Jau esta estrategia implicaba un cambio radical en el
modo de hacer las cosas. La falta de adhesion al PMC puede deberse, entonces, a que los
primeros no fueron sorprendidos por la nueva estrategia y los segundos se sintieron superados
por ella. En suma, la propia metodologia de elaboracion del PMC sin una diversificacion de
las estrategias en funcion del tipo de empresa parece haber sido determinante de la poca
adhesion de las empresas.

El cluster de productos de Cerdmica en Tambal es un caso clésico de aglomeracion
productiva (145 empresas, de las cuales 86% estan en un solo municipio), en el que se logro,
tras la intervencion del PAC, reforzar las relaciones de cooperacion y confianza.
Actualmente, la principal actividad econémica del municipio de Tambau es la produccion de
ceramica roja, para la que cuenta con una gran reserva de arcilla, descubierta en esa region a
principios del siglo XX. Tambal se encuentra en la micro region de S&o Jodo da Boa Vista,
que es el segundo mayor fabricante de productos ceramicos del Estado de S&o Paulo.

Al igual que en Jau, el APL de Tambal fue objeto de apoyo al fomento productivo
antes del PAC, ya que estuvo incluido en la segunda etapa del proyecto FIESP-SEBRAE-SP
Ilamado “Aumento a la Competitividad de las MiPyME localizadas en APL” entre 2004 y
2006 y también particip6é en el Programa de FIESP-MDIC en 2007. La experiencia de
Tambau es diferente de la de Jau. EI APL de Tambau tiene un nivel distinto de complejidad
productiva, tiene una estructura de aglomeracion jerarquizada y esta integrado
exclusivamente por PyME que tienen un nivel tecnoldgico similar y afrontan los mismos
desafios de produccion, necesidades energéticas y mano de obra. Son claras las necesidades
de cooperacion. Aqui los proyectos estructurantes son mas faciles que en Jad, porque no hay
tanta madurez y no existen tantos bienes publicos especificos.

El PMC tuvo un gran impacto en Tambad. Trajo un nuevo posicionamiento en los
mercados del futuro y las lineas de accion fueron concretas, por lo que el PMC cumplid
mejor la funcion que se pretendia que tuviera. La Associacdo Industrial e Comercial de
Tambau (AICT) fue un socio para la difusion del PAC y ayudd a movilizar y dar legitimidad
a la actuacion. Asi se constituyo un Grupo Piloto, que comenzé con 22 empresas de las 78
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existentes, con un programa de dos afilos compuesto por un conjunto de herramientas para
atender a las empresas. El programa se ejecuté a través del Comité Gestor,*” en el que la
AICT esta involucrada.

Pero para llegar a esos resultados del PMC hay que entender la historia del municipio
de Tambad, que logrd que su plan de desarrollo productivo coincidiera con la agenda de
desarrollo territorial, creando, a lo largo de los afios, una sinergia entre el principal desafio
productivo y el interés de ordenamiento territorial. En efecto, el Plan de Desarrollo
Preliminar (PDP-FIESP-MDIC) elaborado en el afio 2007 tuvo una importante interfaz con el
Plan Maestro Municipal elaborado en 2006. Los proyectos estructurantes para el APL de
Tambad contenidos en el PDP retoman las directrices de desarrollo territorial contenidas en el
Plan Director e incluso mejoran algunas al posibilitar un mayor involucramiento de los
técnicos de la prefectura y de sus departamentos especificos.*®

En suma, el factor clave del éxito fue la armonia entre el Estado y el sector privado.
Se dio una sinergia completa, una agenda Unica privada y publica que surge por la fuerza de
FIESP y la Prefectura. También hay instituciones como el Servicio Nacional de Aprendizaje
Industrial (SENAI) y varias Instituciones Tecnoldgicas y de Investigacion que logran
converger mas en sus intervenciones a partir de la plataforma que el PAC genero.

En conclusion, puede resumirse que el caso de Jal es el de una alianza publico-
privada problematica, mientras que en Tambau hay una sintonia de agendas que hace posible
una fuerte alianza publico-privada que se beneficio del apoyo del programa.

5. Lecciones aprendidas por los PAC del cono sur de Ameérica
Latina

En esta seccidn se retoman las problematicas de los PAC planteadas anteriormente y se las
presenta en la forma de lecciones aprendidas. Estas son: el arranque del programa es un
momento fundamental de creacién institucional en el que la credibilidad del programa se
juega para adelante (subseccion 5.1); sin la articulacion con otras politicas de alcance
nacional el programa tendrd bajo impacto (subseccion 5.2.); la seleccion del cluster es otro
momento importante del programa, porque mucho del proceso posterior depende de una
correcta seleccion (subseccion 5.3.); la metodologia de movilizacion de los actores publico y
privados tiene que estar relacionada con la madurez del cluster (subseccion 5.4.), y
finalmente (subseccion 5.5.), se resalta cuan importante es quién se sienta a la mesa del
cluster de cada sector institucional.

%2 Ha de recordarse que el Comité Gestor del cluster estd compuesto por representantes de empresas del grupo
piloto y de entidades locales reconocidas por las empresas del cluster. Por su parte, el grupo piloto esta
constituido por un conjunto de empresas que se adhieren voluntariamente al PAC por medio de la firma de un
acuerdo de adhesion. Estas empresas se comprometen a desarrollar las acciones del programa y a implementar
las recomendaciones e innovaciones sugeridas por los técnicos.

% para mas detalles, véase Fernandes (2008).
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5.1. Apostar a un cambio del paradigma de intervencion de fomento
productivo

Tres de los cuatro programas analizados enfrentaron dificultades en el momento del arranque.
En Chile y Argentina los problemas que surgieron fueron de orden publico institucional, pero
de sentido inverso. En el primero, se apresuro la definicion de los arreglos institucionales, los
gue no tenian aun una base real de relaciones publico-privadas para sustentarlas; ademas, se
incluyeron en un mismo paquete (ARDP-PMC) objetivos muy amplios de desarrollo regional
con otros mas especificos de fomento productivo de clusters. En el segundo, por el contrario,
se retrasaron las definiciones institucionales, lo que dej6 al PAC, en su periodo inicial,
navegando a través de una incierta relacion con su socio del sector publico. Ambos inicios de
dificultosas definiciones institucionales impactaron el posterior desenlace del programa.

En Brasil, durante el tiempo que se demord en firmar el PAC, se realizaron
actividades de entrenamiento con la nueva metodologia de intervencion, proceso que tuvo sus
altibajos. Por un lado, puede considerarse que su actuacion mostro un esfuerzo por implantar
la nueva forma de intervenir en el territorio —sobretodo por parte de SEBRAE-SP, pero
también de la SD—, aunque el interés de FIESP por el PAC decayé tras la demora en la firma
del documento del programa. Por otro lado, se cometieron errores estratégicos al movilizar a
actores privados sin capacidad de respuesta en funcion de las expectativas generadas por
parte de los socios del PAC.

En Uruguay, si bien el arranque del PAC no tuvo mayores dificultades, tampoco hubo
una apuesta clara por cambiar el paradigma imperante de la forma de intervencion para el
fomento productivo. En este caso, esto se explica por lo que se detalla en la segunda leccion y
no por los débiles arreglos institucionales del arranque, como en el caso de los otros tres
paises.

De lo anterior surge una primera ensefianza, pues se observa que es necesario prever
un periodo de preparacion de las instituciones publicas para participar en este tipo de
programa, ya que la modalidad de intervencién que proponen los PAC implica innovaciones
en la politica de fomento productivo. Esta preparacion involucra a las actividades de
sensibilizacion que ya incluyen todos los PAC en su primer componente, aunque estas
deberian ser de mayor alcance y apostar a un trabajo de cambio cultural de las instituciones
publicas para implantar la nueva metodologia en sus rutinas de intervencion en el territorio
(como lo hizo SEBRAE-SP). Lo que se sugiere aqui es que hace falta un trabajo profundo
con las instituciones del Estado para asegurar que se aduefien del enfoque de politica de
cluster y que lo incorporen en su manera de trabajar y en sus herramientas.

En suma, se desprende de lo anterior que las actividades previas de preparacion de las
instituciones para intervenir en el territorio de esta forma novedosa son tan importantes como
la propia elaboracion de los PMC. Por ello se deberia elevar el perfil de las tareas de
sensibilizacion y movilizacion previstas en los PAC y considerarlas un paso necesario para
lograr un cambio de paradigma de las formas de intervencion en el fomento productivo. Esto
debe considerarse en si mismo un resultado del programa y deberia ser una linea de trabajo
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que se continla a lo largo de toda la duracion del PAC: durante las actividades previas de
sensibilizacion y también durante la elaboracion e implementacion de los PMC, generando un
proceso de aprendizaje por la practica.

5.2. Lograr un equilibrio entre la innovacion metodologica de los PAC y su
complementacion con otras politicas publicas

La segunda leccion que surge tras la experiencia de implementacion de los PAC se deriva de
lo novedoso de la forma de intervencion de fomento en los clusters dentro del espectro de
politicas productivas en los paises estudiados y tiene que ver con las fallas de coordinacion
publico-publica para llevar adelante al PAC.

Como se observd, ninguno de los paises logré una adecuada coordinacion del PAC
con otras politicas publicas. En Brasil se mostré cuan aisladas han estado las politicas
publicas de apoyo a los APL (clusters) de las demas politicas publicas, principalmente de las
politicas industriales federales (como el PDP). Ni Chile ni Uruguay coordinaron a los PAC
con programas similares de apoyo a clusters (el PNC y PACPYMES, respectivamente) o con
otros programas nacionales de fomento productivo. Por Gltimo, en Argentina el PAC tampoco
logroé articular sus actividades y tuvo escasos logros de coordinacién publico-publica.

Esa falta de coordinacion pablico-publica restringio el impacto de los PAC, ya que se
trata de programas relativamente pequefios. Una probable explicacion de esa escasa
coordinacion publico-publica puede encontrarse en la metodologia de intervencion
innovadora de los PAC, la que en varios casos se diferenciaba, o incluso se contraponia, a la
mas tradicional de los programas y politicas vigentes. La existencia de esas distancias
metodoldgicas dificultd la complementacién de los PAC con otras politicas o programas. En
el caso de Brasil y Chile, influyeron también los aspectos ligados a la relacion entre los
gobiernos nacionales y subnacionales.

En suma, para lograr un mayor impacto de los PAC es necesario conseguir una
eficiente coordinacion con otros programas y politicas. No obstante, por ser muy innovadores
en el modo de intervencién, los PAC tienden a aislarse del resto de las politicas. Por ello es
necesario buscar un equilibrio entre la introduccién de innovaciones y la complementacion
con otros programas.

5.3. Seleccionar clusters con capacidades para competir y compromiso
publico-privado

En la seleccion del cluster importa tener en cuenta los criterios de competitividad y su
potencial de desarrollo, e importa también la existencia de capacidades locales y de derrame
sobre la economia regional. Una combinacion de ambos criterios (top-down/bottom-up)
pareceria ser un ideal del proceso de seleccion de los clusters a apoyar. Ademas, es necesario
contar con un claro compromiso de los actores publicos y privados.
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En Chile se podria haber aplicado ese ideal aprovechando la coexistencia del PAC y
del PNC para combinar ambos programas en la seleccién de los clusters. Pero, por diversas
razones, ambos programas se desarrollaron por caminos paralelos. No obstante, en Brasil se
aplico esa combinacion de criterios al identificarse, por un lado, las concentraciones de
empresas especializadas existentes en el sector y, a partir de alli, seleccionar los clusters en
funcién de una negociacion entre las cuatro instituciones involucradas. Ademas de criterios
de estricto orden econdmico, la capacidad de coordinacion entre los actores locales de los
APL fue un factor importante en la seleccion. Es decir que la metodologia de eleccion de
clusters observé los componentes de compromiso publico y privado y criterios mas objetivos
de potencial de competitividad y gobernanza del cluster. El peso de cada uno de esos criterios
fue distinto en cada cluster, y esto tuvo impacto sobre los resultados obtenidos tras la
elaboracion de los PMC.

Por su lado, en Uruguay la seleccién de los clusters a apoyar se realiz6 a través de un
proceso competitivo. Es decir que el PAC interviene “a demanda” y espera sefiales de
dinamismo y compromiso de los actores privados a ser apoyados. Al mismo tiempo, utiliza
criterios de competitividad para calificar a los clusters una vez que se presentan al llamado.
Aunque falt6 en este PAC una mayor fortaleza de la vision estratégica por parte del Estado
sobre cuéles sectores priorizar, esta falta, como se menciond, se corrigié en el Ultimo
Ilamado.

En Argentina, la forma de seleccién de los clusters que apoyo el PAC revel6 una falta
de “foco”, en algunos casos, del grupo de actividades o empresas que apoyaron. En el sector
turismo se selecciond un conjunto de actividades de un extenso territorio que presentaba
realidades, negocios y desafios muy distintos, por lo que el programa se desdoblé en dos
clusters. En el sector tecnoldgico se cometié el mismo tipo de error, y fue ain menos
subsanable que en turismo.

En suma, la combinacion de criterios de competitividad y de compromisos publico-
privados parece jugar un papel importante para seleccionar candidatos a apoyar con mayores
probabilidades de sacar provecho de la metodologia de los PAC. Estas parecen ser las
condiciones de base minimas para que un cluster pueda funcionar.

5.4. Adecuar la metodologia de cluster al grado de madurez de los actores

Los estudios de caso analizados para esta consultoria parten de diferentes condiciones
iniciales. Los APL de Brasil de calzado y cerdmica son aglomeraciones territoriales con
décadas de historia productiva desde el siglo pasado y beneficiarias de intervenciones de
politica desde hace décadas; los clusters en Argentina (fruta, tecnologia y turismo) han tenido
su historia como sectores, aunque no como clusters, lo que sucede tambien en el caso del
turismo en Uruguay y de la palta y las uvas de mesa en Chile; finalmente, los ardndanos en
Uruguay Y la educacion calificada en Chile son sectores que se organizaron al mismo tiempo
que comienza la politica de intervencion de cluster.

31



Las empresas que componen esos clusters no enfrentan los mismos problemas para
mejorar su competitividad, y es por eso que la metodologia de clusters deberia adaptarse a
estas diferentes circunstancias.

En primer lugar, en cuanto a los planes estratégicos cuando el sector se esti apenas
desarrollando (ardndanos) o tiene escasa historia de cluster (paltas), es necesario que estos se
enfoquen en temas muy generales, pero han de ser muy efectivos en plantear soluciones a los
problemas puntuales que tienen los empresarios. En este caso, hay muchos bienes club para
construir y es entonces légico que se privilegie una estrategia de cambios graduales del plan
estratégico. Por el contrario, cuando ya hay un cluster evolucionado con una importante
historia de apoyos estatales y paraestatales (por ejemplo, calzado y ceramica), los planes
estratégicos disruptivos parecen bastante apropiados. Estos Gltimos, ademas, han de
proponerse una metodologia para lograr romper el statu quo de poder imperante (por ejemplo,
entre firmas de distintos tamafios en calzado) o conductas empresariales historicas de
relaciones con el Estado (como es el caso de la fruta).

En el caso de clusters en desarrollo, la metodologia de cluster requiere organizar la
dinamica empresarial, mientras que, cuando ya estan desarrollados, la metodologia ha de ser
cuestionadora y desestructurante de la inercia historica para inducir un proceso de
reconfiguraciéon de las ventajas competitivas. Incluso, a partir del caso de calzado en Jad,
queda la interrogante de si una politica de cluster es suficiente y si no deberia pensarse en una
politica industrial mas integral.

En segundo lugar, en cuanto a la flexibilidad de los bienes y servicios financiables,
esto se relaciona con las capacidades de las UTC. Es importante tener claro que ha de haber
una amplia gama de bienes y servicios con diferente grado de apropiabilidad, que debe
depender de la madurez relativa de los diferentes clusters: cuanto mas maduro es un cluster,
menos proyectos horizontales (estructurantes o bienes club) habra. La rigidez por parte de la
UTC en financiar bienes y servicios con mas grado de apropiabilidad por parte de las
empresas individuales o en grupos esta directamente relacionada con su mayor 0 menor
capacidad para controlar los riesgos de captura de la herramienta.*

Por ultimo, es importante tener un enfoque inclusivo de cluster y considerar la
diversidad de los actores y las estrategias de mercado mas adecuadas para cada grupo. El caso
de Jau, en Brasil, muestra claramente como proponer una Unica estrategia de mercado para
todas las empresas de un cluster no homogéneo condeno al PMC a no conseguir la adhesion
del sector privado. En suma, los casos estudiados muestran la necesidad de adecuar la
metodologia del cluster al estadio de desarrollo del sector, al tipo de estrategia a aplicar (de
cambios graduales o disruptiva), a los tipos de bienes que el PAC esta dispuesto a financiar y
a la diversificacion de las estrategias de mercado.

% Se suele hablar de la captura de una herramienta de politica para describir la influencia de las empresas u
otros actores sobre la(s) agencia(s) gubernamental(es) para desviar la politica hacia sus propios intereses.
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5.5. Decidir quién se sienta a la mesa del cluster

El resultado més patente de los diez estudios de caso es el impacto de los que se sientan
finalmente a la mesa del cluster sobre los resultados obtenidos. Es decir, quién se sienta a la
mesa del cluster por parte del sector privado y del sector publico importa. Y también importa
tener claro que puede ser un actor que no se tenia previsto en la fase de disefio. En este caso,
es imprescindible actuar con flexibilidad para incorporarlo a tiempo.

En el caso de Chile se discute el enfoque inclusivo o no de los clusters: quién del
sector privado se sienta a la mesa (en el caso de la palta, solo participan los mas chicos, y en
el de las uvas de mesa, se deja de lado a los méas chicos). La cuestion es que debe haber
capacidades locales para imponer una vision inclusiva de cluster. En el caso de esos dos
clusters en Antofagasta y Atacama, la consultora internacional impuso su vision a través del
PMC. No hubo capacidades locales que sirvieran de contraparte, proponiendo una vision
diferente desde el desarrollo integral del territorio.

En el caso de Argentina y Uruguay, se discute quién del sector pablico se sienta a la
mesa del cluster. En dos casos (fruta en Argentina y ardndanos en Uruguay), el Estado que se
sienta a la mesa no es el que “debia” sentarse en un principio. No se sienta el gobierno, sino
un sector técnico del sector publico, un sector publico que resuelve un problema puntual
técnico y oficia de contraparte, y que es mas estable que el gobierno en el caso de Argentina.

En el caso de Brasil, las instituciones estatales y paraestatales estan alineadas con el
objetivo del cluster, y las instituciones representativas del sector privado también. Pese a ello,
hay un desgaste del empresariado, generado por multiples ensayos de intervencion en el
territorio que no llegaron a culminar o no generaron los resultados esperados. En tanto que
algunos empresarios se alejan del proyecto, otros que podrian beneficiarse con el PMC no
estan directamente en la mesa.

En suma, es importante que la estrategia de mercado del PMC no predomine sobre
la estrategia de desarrollo productivo territorial. Para ello, es fundamental que haya capacidad
local para acoplar ambas agendas en funcion de las prioridades de los diversos actores.
Ademas, es importante tener claro que, tarde o temprano, deben estar en el cluster los actores
relevantes para su desarrollo.
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